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1. Introducao

A possibilidade de modificagdo unilateral do contrato administrativo existe por
diversas razoes. A rigor, é o “lado mau” que fica em evidéncia, pois grande parte das situacoes
em que ela ocorre advém de mau planejamento, de desidia ou impericia de agentes
responsaveis. Ademais, sob o enfoque da Andlise Econdmica do Direito, questionam-se os
efeitos que tais poderes surtem, especialmente, sobre a economicidade do ajuste. Contudo, no
sistema atual, ndo é possivel imaginar um contrato administrativo sem as aludidas prerrogativas.
O dever de licitar previamente engessa o gestor de tal forma que se faz necessario, ao
pressuposto de novas necessidades, permitir, de algum modo, modificacdes para o atendimento
do interesse publico original.

Ao particular contratado, a Lei 8.666/93 contém um regramento razoavel,
estabelecendo que as cldusulas econOomico-financeiras ndo podem ser alteradas
unilateralmente e, em caso de modificacdo nas chamadas clausulas de servico, todas as
condi¢Ges originalmente estabelecidas para o cumprimento das obrigacGes contratuais devem
ser mantidas, incluindo preco e prazo. A garantia constitucional 3 manutenc¢do das condigOes
efetivas da proposta também assegura o reequilibrio econémico-financeiro nos casos em que o
ato administrativo vier, comprovadamente, a prejudicar a equacdo originalmente estabelecida.!
Assim, a propria imposi¢cdao administrativa ao contratado ndo é absoluta, ja que condicionada a
obediéncia de todas as condicGes legais.

Tem-se, portanto, em regime de normalidade e aplicacdo irrestrita da Lei 8.666/93, a
possibilidade de modificacdo unilateral do contrato na ordem de 25% ou 50% sobre o valor
inicial atualizado do contrato, conforme o caso, estando, o contratado, obrigado a aceitd-la se,
e somente se, todas as condi¢bes originais, inclusive e principalmente as econdmico-financeiras,
forem respeitadas pela Administracdo contratante.? A aplicacdo dos referidos limites também
as alteragdes qualitativas, alvo de dissidéncia no ambito da doutrina, é questao superada no
ambito do Tribunal de Contas da Unido desde a Decisdo 215/99-Plendrio, exarada em carater
normativo.

A Lei 13.979/20, que dispbs sobre medidas para enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus, responsavel pelo surto
de 2019, trouxe regras especificas para as contrata¢des publicas visando a “aquisicao de bens,
servicos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia”,
entre elas, a possibilidade de alteracdao contratual unilateral pela Administracdo contratante até

Lvide art. 37, inc. XXI da Constituicdo Federal e art. 58, §12 e 22 da Lei 8.666/93.
2Vide art. 65, l e Il e §12 da Lei 8.666/93.
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o limite de 50%, para acréscimos e supressdes. O texto legal permite algumas conclusdes claras,
mas outras questdes importantes e diretamente relacionadas a sua aplicagdo precisam ser
enfrentadas.

2. Sobre o que nao ha duvida

O art. 42 - | da 13.979/20, acrescentado pela MPV 926, estabelece que, “[p]ara os
contratos decorrentes dos procedimentos previstos nesta Lei, a administragdo publica podera
prever que os contratados fiquem obrigados a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais,
acréscimos ou supressoes ao objeto contratado, em até cinquenta por cento do valor inicial
atualizado do contrato.” Da literalidade do dispositivo, é possivel extrair que:

a) Anorma se aplica aos contratos celebrados com base na Lei 13.979/20;

b) A possibilidade de ampliagdo do limite se aplica tanto a contratos decorrentes da
contratagao emergencial fundada no art. 42, quanto a contratos decorrentes do
pregdo simplificado previsto no art. 42 - G;

c) A ampliacdo dos limites é uma possibilidade que precisa de previsdo em edital
e/ou no termo de contrato;

d) O limite de 50% pode ser para mais ou para menos, aplicando-se tanto a
modificacdes que aumentarem o valor do contrato, quanto as que o diminuirem;

e) A obrigacdo do contratado de aceitar a alteracdo esta atrelada a manutencao,
pela Administracao, das mesmas condicdes iniciais.

3. A possibilidade de aplicagdo analédgica a contratos da Lei 8.666/93

Aumentar os limites para modificagcdes unilaterais é coerente com o contexto de crise
e de incremento da imprevisibilidade, regida pela Iégica da simplificacdo de procedimentos,
inclusive de planejamento. Por isso, rigorosamente e tal como a prdpria literalidade do
dispositivo expressa, a regra se destina, apenas, aos contratos para “aquisicdo de bens, servicos,
inclusive de engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do coronavirus” de que trata a referida Lei.

Entretanto, ndo se pode esquecer que inumeras situagdes concretas, eventualmente
impensadas no momento da edi¢do da lei, ocorrerdo durante o enfrentamento da pandemia.
Assim, por exemplo, um contrato que tenha sido celebrado sob as regras da Lei 8.666/93 e cujo
objeto possa ser, atualmente, considerado necessario ao enfrentamento da emergéncia, nos
termos do art. 42 da Lei 13.979/20. Nesse caso, havendo a necessidade de altera¢do contratual
para além de 25%, existirdo duas opgdes: a contratacdo nos termos do art. 42 da Lei 13.979/20
ou a realizacdo do aditivo, numa aplica¢do analdgica do seu art. 42 - |.3

3 A propdsito do assunto, vale ressaltar as recentes licdes de Marcal Justen Filho: “Também n3o hd
cabimento em invocar que a Constituicdo determina que os efeitos dos atos juridicos serdo disciplinados
pela lei vigente a época do seu aperfeicoamento. A Constituicdo consagra o ‘principio’ da
irretroatividade da lei nova. Logo, ndo existe uma vedagdo absoluta ao afastamento do direito vigente a
época dos fatos, nos casos em que a situagao se protrai no tempo e fica albergada por dispositivo legal
da lei anterior. E indispensdvel insistir que o afastamento da eficicia das normas legais vigentes a época
dos fatos ndo decorre de um juizo discricionario do aplicador do direito. Trata-se de uma imposicdo
produzida pelo sopesamento dos principios aplicaveis ao caso, que conduz ao reconhecimento da
incompatibilidade entre a solugdo contemplada na lei existente e as circunstancias supervenientes. A
aplicacdo dos principios constitucionais impde a adogdo de solugdo juridica distinta daquela
Contemplada na lei anterior.” (...) “Por isso, ndo viola a legalidade administrativa a adogao de

2



OLICITANTEI

Portanto, quando o objeto do contrato celebrado com base na 8.666/93,
anteriormente a pandemia, for equivalente a “aquisicdo de bens, servicos, inclusive de
engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus”, existird possibilidade de alteragGes
contratuais até o limite de 50%. Entretanto, a auséncia de previsdo inicial no edital e/ou no
contrato, condicdo clara imposta pelo art. 42 - | da Lei 13.979/20, exigira que a modificacdo se
faca de forma consensual, inviabilizando, pois, a imposi¢ao unilateral.

4. A desnecessidade do fato superveniente para justificar as alteragées nos contratos da Lei
13.979/20

O mesmo argumento utilizado para justificar a elevacao dos limites autoriza a dizer
que o fato superveniente, caracterizador de uma necessidade administrativa posterior ao
contrato e, portanto, imprevisivel a época da licitagdo ou contratagao direta, nao é indispensavel
a legalidade dos aditivos no contexto dos contratos da Lei 13.979/20.

Para contratos celebrados em situacao de normalidade, sob a premissa do adequado
planejamento que cada vez mais se fortalece, a presenga de um fato impossivel de ser
previamente considerado, ou as suas consequéncias, é requisito de legalidade implicito no art.
65, | e Il da Lei 8.666/93. Em outras palavras, o termo aditivo autorizado pelo legislador ordinario
é aquele que se mostra necessdrio diante de um fato superveniente imprevisivel, restando ao
gestor o dever de planejar corretamente suas contratacdes naquilo que for possivel.*

No caso dos contratos celebrados com base na Lei 13.979/20, as exigéncias
simplificadas de planejamento conforme o art. 42 - E>, decorrentes da necessdria celeridade, ndo

providéncias extraidas do sopesamento conjunto dos diversos principios que dispdem sobre a atividade
administrativa estatal, tomando em vista a alteragao radical das circunstancias da realidade e visando
combater os efeitos nocivos da pandemia. Essa solugdo encontra fundamento constitucional nos
diversos principios e é compativel com a propria previsdo legislativa que atribui a Administragao Publica
a competéncia para prestar os servigos publicos, assegurar a sua continuidade e regulamentar a sua
regularidade. (JUSTEN FILHO, Margal. “Direito Administrativo de Emergéncia”, publicado em
www.justen.com.br, acesso em 17.4.2020)

4 Embora o fato superveniente n3o seja um requisito explicito na Lei 8.666/93, doutrina e jurisprudéncia
ha muito andam juntas nesse sentido. Margal Justen Filho destaca que a Administra¢do “tem de
evidenciar que a solugdo localizada na fase interna da licitagdo nao se revelou, posteriormente, como a
mais adequada. Deve indicar que fatos posteriores alteraram a situagdo de fato ou de direito e exigem
um tratamento distinto daquele adotado” (JUSTEN FILHO, Margal, Comentarios a Lei de Licitages e
Contratos Administrativos”, 11. Ed., Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 538). Por meio do Acérddo 170/18-
Plenario, o TCU reiterou o entendimento de que “as altera¢Ges contratuais devem estar embasadas em
pareceres e estudos técnicos pertinentes, nos quais reste caracterizada a superveniéncia dos fatos
motivadores das alteragdes em relagdo a época da licitagdo.”

S“Art. 42-E Nas contratacdes para aquisi¢do de bens, servicos e insumos necessarios ao enfrentamento
da emergéncia que trata esta Lei, serd admitida a apresentacdo de termo de referéncia simplificado ou
de projeto basico simplificado. (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

§ 12 O termo de referéncia simplificado ou o projeto basico simplificado a que se refere

o caput contera: (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

| - declarag¢do do objeto; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

Il - fundamentacgdo simplificada da contratacgdo; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

Il - descri¢do resumida da solucdo apresentada; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

IV - requisitos da contratagao; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

V - critérios de medi¢do e pagamento; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)
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permitem que se imponha aos aditivos contratuais, indistintamente, a existéncia de uma
necessidade totalmente imprevisivel. A simplificacdo da etapa de planejamento é tal que nao se
exige, para as contratacdes em questdo, a elaboracdo de estudos preliminares e a gestdo de
riscos ocorrerd apenas durante a gestdo do contrato.® A propdsito especificamente da
estimativa de quantidades, observa-se que nao esta elencada entre as informacgdées obrigatdérias
do termo de referéncia ou projeto bdsico simplificado. Isso ndo significa sua total
dispensabilidade, pois devera constar da descricdo resumida da solu¢do apresentada, mas
denota a mitigacdo da sua importancia enquanto elemento que vincula, em termos absolutos,
a atuagdo administrativa contratual. A razdo parece elementar: ndo hda que se exigir do gestor,
em tais situacGes, a mesma precisdo de planejamento exigivel nas contratac¢des regulares, ndo
sujeitas as circunstancias da pandemia.

Desse modo, ndo apenas fatos supervenientes a contratacdo podem embasar,
licitamente, alteracdes em contratos destinados ao enfrentamento da emergéncia, nos termos
da Lei 13.979/20, sendo igualmente possivel admitir os aditivos em caso de eventuais equivocos
de dimensionamento da necessidade a ser atendida, guardados, para os devidos fins, os
comandos dos arts. 20 a 22 e 28 da Lei de Introdug¢do as Normas do Direito Brasileiro - LINDB.

5. Aplicabilidade do limite de 50% as modificacdes qualitativas

O texto do art. 42 - | traz, talvez propositadamente, a mesma imprecisdo do §12 do art.
65 da Lei 8.666/93, quando se refere a obrigatoriedade de aceitar “acréscimos e supressdes ao
objeto contratado”. Enquanto no dispositivo da Lei 8.666/93 a imprecisdo da margem a duvidas
sobre a submissdo das alteragdes qualitativas aos limites percentuais para o fim de restringi-la,
no texto da Lei 13.979/20, de modo similar, mas em sentido oposto, a duvida remanesce quanto
a aplicacdo, para tais modificacbes, da majoracdo do limite para o fim de ampliar as
possibilidades da Administragao contratante.

A questdo em analise traz a tona um desafio que tem se colocado aos intérpretes e
aplicadores da Lei 13.979/20, no sentido de entender a medida da aplica¢do da Lei 8.666/93 as
contratac®es da Lei 13.979/20 e de entendimentos consolidados na jurisprudéncia e na doutrina
a situagbes concretas ocorridas durante a pandemia. Apesar de a Lei 13.979/20 conter regras
préprias e especiais para regular as contratacdes de enfrentamento da emergéncia gerada pela
pandemia, visivelmente o fez de forma insuficiente, requerendo, pois, a integracdo de normas
naquilo que n3o houver conflito.”

VI - estimativas dos pregos obtidos por meio de, no minimo, um dos seguintes

parametros: (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

a) Portal de Compras do Governo Federal; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

b) pesquisa publicada em midia especializada; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

c) sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo; (Incluido pela MP n2 926, de 2020)
d) contratagdes similares de outros entes publicos; ou (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

e) pesquisa realizada com os potenciais fornecedores; e (Incluido pela MP n2 926, de 2020)

VIl - adequacdo orcamentdria.”

5“Art. 42-D O Gerenciamento de Riscos da contratacdo somente serd exigivel durante a gestdo do
contrato.”

7 Essa foi a linha defendida no artigo escrito em conjunto com Rafael Sérgio de Oliveira e Ronny Charles
Lopes de torres, intitulado “A dispensa de licitagdo para contratagdes no enfrentamento ao
coronavirus”, publicado no Portal L & C.
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Assim, a) a considerarmos que os inc. | e Il do art. 65 da Lei 8.666/93 delimitam as
espécies de alteragGes unilaterais possiveis inclusive para os contratos decorrentes da Lei
13.979/20, b) que o art. 42 - | da Lei 13.979/20 somente tem o objetivo de aumentar o limite
previsto na Lei 8.666/93 e c) adotarmos a mesma ldgica de interpretagdo contida na Decisdo
215/99-TCU, de que o 8§12 do art. 65 pretendeu fixar limites para ambas as espécies de
alterac®es unilaterais, a conclusdo sera pela aplicabilidade do referido art. 42 - | da Lei 13.979/20
a modificagbes qualitativas e quantitativas. Assim, 50% sobre o valor inicial atualizado do
contrato seria o limite ordindrio para a realizacdo de modificacGes quantitativas e qualitativas.
Essa parece ser a linha de entendimento que mais guarda coeréncia com o sistema normativo e
os objetivos da Lei 13.979/20.

Vale dizer que, mesmo em se compreendendo, eventualmente, que a Lei
13.979/20, enquanto lei especifica, regulou integralmente as alteragdes nos contratos dela
decorrentes por meio do art. 42 - |, afastando-se a aplica¢do, a qualquer titulo, da Lei 8.666/93
neste quesito, a Unica interpretagdo possivel parece ser aquela que considera “acréscimos e
supressoes” de forma desatrelada da ideia de quantidade, pela absoluta falta de razao para
permitir um limite maior apenas as alteragdes quantitativas. Assim, a toda evidéncia, o limite de
50% previsto é aplicavel, também, as alteragGes de natureza qualitativa.

De todo modo, a regra do art. 42 - | da Lei 13.979/20 deve ser aplicada com a
maxima cautela. Se os aditivos celebrados em situacdo de normalidade, a luz de uma disciplina
ja conhecida, sdo alvos de avaliacdo rigorosa por parte dos tribunais de contas, muito mais o
serdo aqueles decorrentes das contratagOes celebradas no periodo da pandemia, a luz de
normas excepcionais, exigindo, portanto, atencao redobrada dos gestores com a motivacao.

6. O risco da impossibilidade de cumprimento dos aditivos e a recomendacdo pela
consensualidade

Tanto no dmbito da Lei 8.666/93, como da Lei 13.979/20, a obriga¢do do contratado
de aceitar as imposi¢Ges unilaterais da Administragdo estd condicionada a manutengdo das
mesmas condicdes de execugdo. Assim, salvo a prépria modificacdo, nenhum esforco adicional
ao que foi inicialmente ajustado Ihe sera exigido.

A Lei 13.979/20 ainda condiciona a possibilidade de a Administra¢do contratante valer-
se do limite de 50% a correspondente previsdo em edital e/ou contrato®, medida que privilegia
a seguranga juridica e a boa-fé contratual, considerando as circunstancias especiais em que a
contratacdo é celebrada. Com efeito, diante das condi¢des que lhe sdo prdprias nesse ambiente
de pandemia, o contratado poderd escolher entre contratar ou nao, ciente de que isso podera
representar uma reduc¢do ou um acréscimo expressivo nos valores inicialmente contratados. De

Sobre o assunto, a Advogada da Unido Marinés Restelatto Dotti, avaliando a aplicabilidade dos institutos
da revisdo e do reajuste aos contratos da Lei 13.979/20, escreveu que “A Lei n? 13.979/2020 nio
afastou a incidéncia das normas gerais previstas na Lei n? 8.666/1993, ou seja, estas normas
permanecem aplicaveis a instrugao de processos de contratagdo direta fundamentados naquele diploma
(Lei n® 13.979/2020).” (Grifo da autora) (DOTTI, Marinés Restelatto. “Reequilibrio econémico-financeiro
nas contratac¢des publicas com base na Lei n2 13.979/2020 (covid-19). Aplicabilidade do reajuste e da
revisdo”, publicado no perfil da autora no LinkdedIn, acesso em 18.4.2020)

8 As prerrogativas de alterac3o unilateral até o limite de 25% n3o necessitam de previsdo nos contratos
da Lei 13.979/20, eis que ja decorrem do regime geral da Lei 8.666/93, segundo a linha que
defendemos, de aplicacdo daquele diploma no que nao conflitar.
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outra parte, tendo dado ao contratado essa op¢ao, a Administracdo estara em posicdo ideal para
exigir o cumprimento das respectivas obrigacGes.

Contudo, tais salvaguardas, por ébvio, ndo suficientes para garantir que o aditivo
serd executado. Esse alerta, embora aplicavel a qualquer contrato, se mostra particularmente
relevante para os celebrados durante a pandemia, pois uma interpretacdo equivocada do art.

2 - | da Lei 13.979/20, especialmente da preexisténcia de clausula no edital e/ou contrato,
poderia levar ao entendimento de que se trata de uma obrigacdo absoluta. E importante
observar que, no caso de solicitacGes que representem 6nus de execu¢do maior do que o inicial,
quantitativa ou qualitativamente, ndo sdo poucas as chances de, chegado o momento de
cumprir o aditivo, o contratado ndo possuir condicdes materiais para tanto, mesmo que mantido
o equilibrio econémico financeiro que lhe é assegurado. Se, em situagdes normais, eventos
impeditivos caracterizadores do caso fortuito e da for¢a atuam como excludentes de obrigagdes,
isso também se aplica durante o periodo de pandemia. Isso significa que, ndo obstante a
previsdo contratual para as alteragdes unilaterais, com as quais, a rigor, o contratado
previamente ja consentiu, ha chances de a pretensdo administrativa restar insatisfeita sem que
o contratado possa ser responsabilizado por isso.

Assim, parece-nos mais apropriado, seguindo a linha de consensualidade que ja
vem sendo adotada para a solugdo de questdes relacionadas a contratos em vigor antes da Lei
13.979/20°, que as tratativas visando aditivos sejam feitas de forma dialogada, resultando em
um documento bilateral. Tal alternativa se mostra mais eficiente, uma vez que a comprovacao
da eventual impossibilidade de cumprimento das novas obrigacdes ocorrera em momento
prévio, em rito sumario, evitando a abertura de processo administrativo destinado a apuracao
da responsabilidade da empresa contratada e, consequentemente, o desperdicio de tempo,
energia e recursos em um processo que resultara, ao final, na exclusdo da responsabilidade.

De todo modo, vale destacar que, em qualquer caso, permanece absolutamente
valida a necessidade de o contratado, diante da impossibilidade de cumprimento, justificar sua
conduta, a qual, ndo sendo escusavel, caracterizard descumprimento contratual e ensejara a
aplicacdo da sancdo cabivel®,
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